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Fiskalische Einsparpotentiale einer Kreisstrukturreform  
in Sachsen-Anhalt 
Der  vorliegende  Beitrag  hat  eine  vergleichende 
fiskalische  Bewertung  des  in  das  Gesetz  vom 
11.11.2005  eingegangenen  Kreisstrukturreform-
vorschlags der CDU/FDP-Regierung24 aus der letz-
ten Legislaturperiode mit dem damaligen Vorschlag 
der  Landes-SPD25  für  das  Land  Sachsen-Anhalt 
zum Ziel.  
Der Schwerpunkt der Analyse liegt auf den di-
rekten  konsolidierungsrelevanten  Ausgaben  (lau-
fender Sachaufwand, Personalausgaben) der Krei-
se und Kommunen.26 Nicht berücksichtigt bleiben 
beispielsweise  Umstellkosten,  fiskalische  Effekte 
einer Änderung der Aufgabenteilung, indirekte An-
passungskosten  im  Nachgang  einer  umgesetzten 
Kreisstrukturreform, wie bspw. Anpassung der In-
frastruktur oder die individuellen Transaktionsmehr-
kosten der Einwohner und Unternehmen.  
Methodisch findet eine zweistufige Benchmark-
analyse Anwendung. Zweistufig bedeutet hierbei, 
daß  in  einem  ersten  Schritt  das  Einsparpotential 
der  sachsen-anhaltischen  Kreise  bei  bestehender 
Kreisstruktur zu ermitteln ist. Als zweites wird das 
Einsparpotential für die entsprechend des jeweili-
gen Kreisstrukturvorschlages charakterisierten Neu-
kreise  in  adäquater  Weise  bestimmt.  Für  beide 
Schritte  müssen ähnliche Referenzkreise aus den 
alten Bundesländern identifiziert werden.27 
Aus der Differenz zwischen dem Einsparpoten-
tial unter Beibehaltung der bisherigen Kreisstruktur 
(Schritt 1) und dem Einsparpotential unter Berück-
                                                       
24  Vgl. LANDTAG VON SACHSEN-ANHALT: Gesetz zur 
Kreisgebietsneuregelung  vom  11.11.2005  GVBl.  LSA  
Nr. 60/2005. 
25 Vgl. HÖVELMANN, H., u. a.: Kommunen 2020 – Thesen 
der Unterarbeitsgruppe „Kommunen der Zukunfts-AG der 
SPD  Sachsen-Anhalt.“  Beiträge  zur  Zukunftsdiskussion  in 
Sachsen-Anhalt, Bd. 3, S. 12. 
26  Datenbasis der Ausgaben stellt die Vierteljährliche Kassen-
erhebung  bei  Kreisen  und  Gemeinden  des  Statistischen 
Bundesamtes für das Jahr 2003 dar. Zur Beschreibung der 
Erhebungsmethodik  vgl.  STATISTISCHES  BUNDES-
AMT: Qualitätsbericht – Vierteljährliche Kassenergebnisse 
der öffentlichen Haushalte, 2006. 
27  Die  notwendige  Identifikation  der  Referenzkreise  erfolgt 
bei  beiden  Schritten  nach  identischen  Kriterien.  Bedingt 
durch die Kreischarakteristik – mit oder ohne Kreisstruk-
turreform – müssen jeweils andere Referenzkreise heran-
gezogen werden.   
sichtigung der jeweiligen Kreisstrukturreformvor-
schläge  (Schritt 2)  ergibt  sich  dann  der  Einspar-
Effekt, welcher auf den Kreisstrukturreformvor-
schlag  zurückzuführen  ist.  Abbildung 1  veran-
schaulicht die geschilderte Untersuchungsstruktur 
graphisch. 
Ermittlung der Einsparpotentiale bei bestehender 
Kreisstruktur 
Eine in der Wirtschafts- und Politikberatung viel-
fach angewendete Bewertungsmethode ist die der 
Benchmarkanalyse, welche auch in der Beurteilung 
von kommunalen Einsparpotentialen der Kreise in 
Ostdeutschland  ihre  Anwendung  findet.28  Die 
Benchmark  stellen  dabei  westdeutsche  Referenz-
kreise29 dar. Mit diesem Vorgehen ist die grundle-
gende Annahme verbunden, daß die ostdeutschen 
Kreise in absehbarer Zeit ein vergleichbares Pro-
Kopf-Niveau  der  konsolidierungsrelevanten  Aus-
gaben30 wie die westdeutschen Referenzkreise er-
reichen können.  
Identifikation der Referenzkriterien 
Entscheidend für die Analyse ist die Identifikation 
von  Indikatoren,  die  Bestimmungsgründe  für  die 
Höhe der Pro-Kopf-Ausgaben31 darstellen, um auf 
dieser Basis die Auswahl der Referenzkreise tref-
                                                       
28 Vgl. bspw. RAGNITZ, J.; SCHARFE, S.: Konsolidierungs-
potentiale  der  Verwaltungsreform  in  Mecklenburg-Vor-
pommern.  Gutachten  im  Auftrag  im  Auftrag  der  SPD-
Landtagsfraktion  Mecklenburg-Vorpommern,  2006,  bzw. 
SEITZ, H.: Die ökonomischen und fiskalischen Effekte der 
Verwaltungsreform  in  Mecklenburg-Vorpommern.  Gut-
achten  im  Auftrag  des  Innenministeriums  Mecklenburg-
Vorpommern, 2005. 
29  Die  Problematik  möglicher  Unterschiede  hinsichtlich des 
Aufgabenumfangs der west- bzw. ostdeutschen Kreise ins-
besondere aufgrund von Auslagerung von Aufgaben (Stadt-
werke, Krankenhäuser u. ä.), kann bei der Berechnung nicht 
adäquat berücksichtigen werden.  
30 Zu  den  konsolidierungsrelevanten  Ausgaben  werden  hier 
Personalausgaben und der laufende Sachaufwand gezählt.  
31 Datenbasis  der  Kreisausgaben  stellt  die  Vierteljährliche 
Kassenerhebung bei Kreisen und Gemeinden des Statisti-
schen Bundesamtes für das Jahr 2003 dar. Zur Beschrei-
bung der Erhebungsmethodik vgl. STATISTISCHES BUN-
DESAMT:  Qualitätsbericht  –  Vierteljährliche  Kassener-
gebnisse der öffentlichen Haushalte, 2006. Wirtschaft im Wandel 5/2006  152
Abbildung 1:  
Zweistufige Benchmarkanalyse zur Ermittlung der Einspareffekte durch Kreisreform 
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Quelle:  Darstellung des IWH. 
fen zu können. Im Hinblick auf das weitere Analy-
seziel dieses Beitrages – die Abschätzung des Ein-
spareffekts  durch  eine  spezifische  Kreisstruktur-
reform – erscheint es sinnvoll, hierfür Faktoren he-
ranzuziehen,  die  sich  auf  die  jeweiligen  admini-
strativen  Gliederungsstrukturen  beziehen.  Insbe-
sondere betreffen dies: 
1.  die Größe des Kreises im Hinblick auf Einwoh-
nerzahl und Fläche sowie – als Kombination – 
die Siedlungsdichte;  
2.  die  Anzahl,  Größe  und  Struktur  der  unter-
kreislichen Verwaltungseinheiten. 
Die Einwohnerzahl und die Konzentration der Flä-
che auf die unterkreislichen Verwaltungseinheiten 
(operationalisiert mit Hirschman-Herfindahl-Koef-
fizienten (HHK)32) erwiesen sich in einer entspre-
chenden Regressionsanalyse als geeignete Indika-
toren  für  die  konsolidierungsrelevanten  Ausga-
ben.33  Die  Auswahlkriterien  umfassen  damit  so-
wohl die Charakterisierung der Kreise hinsichtlich 
der Einwohnerzahl (Kriterium 1) als auch die der 
Fläche und der unterkreislichen Verwaltungsstruk-
tur – implizit im zweiten Kriterium34 verknüpft.  
                                                       













i i x x HHK  
  (vgl. bspw. BOL, G.: Deskriptive Statistik, S. 105). 
33 Beide Faktoren wiesen unter Einbeziehung einer Ost-West-
Dummyvariable in der linearen Regression der konsolidie-
rungsrelevanten Ausgaben der Landkreise 2003 hochsigni-
fikante Koeffizienten mit jeweils negativem Vorzeichen ein 
R² von 20,3 aus. 
34 Anzumerken bleibt noch, daß bei den kreisfreien Städten 
das zweite Kriterium nur die Maximalausprägung (1,0) an-
nehmen  kann,  da  die  Struktureinheit  „kreisfreie  Stadt“ 
durch nur eine unterkreisliche Verwaltungseinheit gekenn-
zeichnet ist.  
Unterkreisliche Verwaltungsstruktur in der 
Datenbasis 
Abbildung 2 skizziert die Verwaltungsstruktur in 
Sachsen-Anhalt. Zum 31.12.2003 waren 1 197 sach-
sen-anhaltische  Städte  und  Gemeinden  zu  ver-
zeichnen. Der überwiegende Teil dieser Kommu-
nen (1 158) war zu diesem Zeitpunkt in eine der 
126 Verwaltungsgemeinschaften integriert.35 Die-
se bilden in Summe mit den verbleibenden „ver-
waltungsgemeinschaftsfreien“  Einheitsgemeinden 
die unterkreislichen Verwaltungseinheiten.  
 
Abbildung 2:  















Quelle:  Darstellung des IWH. 
                                                       
35 Vgl. hierzu: STATISTISCHES LANDESAMT SACHSEN-
ANHALT:  Kreisfreie  Städte  und  Landkreise,  Anzahl  der 
Gemeinden sowie Anzahl der Verwaltungsgemeinschaften 
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Tabelle 1: 
Referenzkreise für den Landkreis Schönebeck 
Landkreis  Bundesland  Einwohner  Fläche  UKV
a  HHK(ha)
b  Konsolidierungsrelevante  
Ausgaben je Einwohner 
Kusel  Rheinland-Pfalz  77 667  574 ha  7  0,166  765,55 Euro  
Lichtenfels  Bayern  70 640  520 ha  8  0,154  756,87 Euro 
Lindau   Bayern  78 643  323 ha  10  0,120  799,81 Euro 
Schönebeck  Sachsen-Anhalt  74 256  460 ha  5  0,148  965,78 Euro  
a UKV = Unterkreisliche Verwaltungseinheiten. – 
b HHK(ha) = Hirschman-Herfindahl-Koeffizienten bzgl. der Fläche. 
Quellen: Berechnungen des IWH auf Basis des Gemeindeverzeichnisses 2003 und der Statistik der Vierteljährlichen Kassenerhe-
bung bei Kreisen und Gemeinden des Statistischen Bundesamtes für das Jahr 2003. 
Im  Rahmen  der  „Reform  der  Verwaltungsge-
meinschaften“ wurde die Anzahl der unterkreisli-
chen Verwaltungseinheiten bis Ende 2004 auf 134 
reduziert. Innerhalb der hier vorliegenden Analyse 
ist diese „Vorreform“ bereits berücksichtigt.36 Hier-
für wurde die Zuordnung der Städte und Gemein-
den in den Daten des Gemeindeverzeichnis 200337 
entsprechend angepaßt. Grundlage der Zuordnungs-
vorschrift  bildete  das  „Übersichtsverzeichnis  der 
Verwaltungsgemeinschaften  und  Einheitsgemein-
den im Land Sachsen-Anhalt“ 38. 
Auswahl der Referenzkreise 
Ausgehend  von  der  modifizierten  Datenbasis  ist 
nun die Charakterisierung der sachsen-anhaltischen 
Kreise hinsichtlich der Benchmarkindikatoren ab-
zuleiten. Anschließend wird die Auswahl der spe-
zifischen westdeutschen Referenzkreise getroffen.  
Für die Referenzkreisauswahl wurden die Inter-
valle für die Indikatoren (Einwohnerzahl und HHK 
bzgl. der Fläche) so gewählt, daß mindestens drei 
Referenzkreise enthalten sind. 
                                                       
36 Weitere unterkreisliche Zusammenlegungen müssen hinge-
gen in der Analyse unberücksichtigt bleiben, da in den bis 
zum jetzigen Zeitpunkt veröffentlichten Papieren noch keine 
Konkretisierung des Vorgehens festgeschrieben sind. Die 
Effekte  der  Kreisstrukturreform  (s. u.)  reduzieren  sich  in 
der Analyse auf die Zusammenlegung der Kreise und nicht 
auf die Effekte einer geänderten Organisationsstruktur.  
37 Statistisches Ämter des Bundes und der Länder: Gemeinde-
verzeichnis 2003. 




Tabelle 1 zeigt beispielhaft für den Landkreis 
Schönebeck die Referenzkreisauswahl. In der letz-
ten Zeile ist die Charakteristik für Schönebeck und 
darüber die der westdeutschen Referenzkreise wie-
dergegeben. 
Basierend  auf  den  Referenzkriterien  Einwoh-
nerzahl (Spalte 3) und Flächenkonzentration (Spal-
te 6)  kristallisierten  sich  mit  den  Landkreisen 
Lichtenfels  bzw.  Lindau  zwei  aus  einem  finanz-
starken sowie mit Kusel einer aus einem finanz-
schwachen  Bundesland  als  geeignete  Benchmark 
heraus.  Auch  wenn  diese  durchaus  beträchtliche 
Unterschiede  hinsichtlich  der  Fläche  (Spalte 4) 
und der Anzahl der unterkreislichen Verwaltungs-
einheiten (Spalte 5) ausweisen, bewegen sich die 
konsolidierungsrelevanten  Pro-Kopf-Ausgaben39 
(Spalte 7) für 2003 in einem ähnlichen Rahmen.40  
Nicht ganz so unproblematisch erwies sich die 
Identifikation der Referenzkreise für den Landkreis 
Anhalt-Zerbst, da sich dieser Kreis durch eine relativ 
hohe Flächenkonzentration auszeichnet. Während der 
Hirschman-Herfindahl-Koeffizient in Anhalt-Zerbst 
mit 0,345 ausgewiesen wurde, betrug der höchste 
Wert in westdeutschen Landkreisen 0,243. Auf-
grund  dessen  mußte  die  Intervallgrenze  für  das 
Konzentrationsmaß für den Landkreis Anhalt-Zerbst 
                                                       
39 Die konsolidierungsrelevanten Pro-Kopf-Ausgaben – kon-
kret handelt es sich um die summierten Ausgaben (laufen-
der  Sachaufwand  und  Personalausgaben)  der  Gemeinden 
und Kreise – sind wiederum aus der Statistik der Viertel-
jährlichen Kassenerhebung bei Kreisen und Gemeinden des 
Statistischen Bundesamtes entnommen. Das Gemeindever-
zeichnis 2003 stellt die Quelle für die verwendete Einwoh-
nerzahl dar. 
40 Dieses kann als ein Indiz für die Prognosefähigkeit der ge-
wählten Referenzindikatoren gewertet werden.  Wirtschaft im Wandel 5/2006  154
Abbildung 3: 
Einsparpotentiale derzeit vorhandener Kreise pro Kopf  





































Quelle:  Berechnungen und Darstellung des IWH.  
 
Tabelle 2: 
Referenzkreise für den Landkreis Anhalt-Zerbst 
Landkreis  Bundesland  Einwohner  Fläche  UKV
a  HHK(ha)
b  Konsolidierungsrelevante  
Ausgaben je Einwohner 
Osterode am Harz   Niedersachsen  83 375  236 ha  7  0,236  972,27 Euro  
Wittmund  Niedersachsen  57 672  243 ha  6  0,243  868,49 Euro  
Daun  Rheinland-Pfalz  64 285  229 ha  5  0,229  828,95 Euro  
Anhalt-Zerbst  Sachsen-Anhalt  70 889  345 ha  5  0,345  1 028,88 Euro  
a UKV = Unterkreisliche Verwaltungseinheiten. – 
b HHK(ha) = Hirschman-Herfindahl-Koeffizienten bzgl. der Fläche. 
Quellen: Berechnungen des IWH auf Basis des Gemeindeverzeichnisses 2003 und der Statistik der Vierteljährlichen Kassenerhe-
bung bei Kreisen und Gemeinden des Statistischen Bundesamtes für das Jahr 2003. 
auf +/- 40% gesetzt werden, um die am besten pas-
senden  Referenzkreise  zu  finden,  welche  in  Ta-
belle 2 zusammengestellt sind. 
Ermittlung der Einsparpotentiale 
Aufbauend auf der Identifikation der Referenzkreise 
stellt die Ermittlung des Einsparpotentials hinsicht-
lich der konsolidierungsrelevanten Ausgaben ledig-
lich eine einfache algebraische Rechenaufgabe dar: 
Aus  der  Multiplikation  der  durch-
schnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben der 
Referenzkreise mit der Einwohner-
zahl des sachsen-anhaltischen Krei-
ses  resultiert  das  „Ziel-Ausgaben-
Niveau“, dessen Differenz zu den tat-
sächlichen Ausgaben des Kreises in 
Sachsen-Anhalt  im  Jahr  2003  dann 
das  Einsparpotential  für  den  Kreis 
ergibt. Durch Aufsummieren dieser 
kreislichen  Einsparpotentiale  be-
stimmt sich das Gesamteinsparpoten-
tial für Sachsen-Anhalt, welches sich 
auf 448 Mio. Euro beziffert. 
Die Einsparpotentiale sind aller-
dings  in  den  sachsen-anhaltischen 
Kreise nicht gleichverteilt, wie Ab-
bildung 3 zeigt.  
Die mit Abstand größten Einspar-
potentiale  könnten  im  Landkreis 
Stendal  (400 Euro  je  Einwohner), 
gefolgt  vom  Landkreis  Halberstadt 
(352 Euro) und dem Landkreis Wit-
tenberg  (347 Euro)  erreicht  werden. 
Vergleichsweise  geringe  Einsparun-
gen sind dagegen in den kreisfreien 
Städten  Dessau  (36 Euro),  Halle 
(66 Euro) und Magdeburg (96 Euro) 
sowie  den  Landkreisen  Aschersle-
Einsparpotential je 
Einwohner (in Euro) 
      0 – 100 Euro 
  101 – 170 Euro 
  171 – 200 Euro 
     201 – 300 Euro 
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Abbildung 4:  Abbildung 5: 




























Quelle:  Darstellung des IWH, siehe Fußnote 41.  Quelle: Darstellung des IWH, siehe Fußnote 42. 
  ben (64 Euro) und Jerichower Land (90 Euro) zu 
erwarten.  
Einspareffekte durch die vorgeschlagenen Kreis-
strukturreformen 
In  Sachsen-Anhalt  wird  derzeit  auf  Landesebene 
eine umfassende Kreisgebietsreform diskutiert. In 
diesem  Beitrag  werden  zwei  Reformvorschläge 
betrachtet. 
Der erste Reformvorschlag resultiert aus der Ent-
scheidungsfindung  der  ehemaligen  CDU/FDP-Lan-
desregierung41 (im weiteren „CDU/FDP-Vorschlag“). 
Der zweite Vorschlag ist von der SPD Fraktion42 in 
der vergangenen Legislaturperiode veröffentlicht 
wurden (im weiteren „SPD-Vorschlag“). 
Diese unterscheiden sich vor allem in der Zahl 
der  neu  zu  bildenden  Kreise.  Während  der erste 
Vorschlag  eine  Reduktion  der  derzeit  24  Kreise 
auf 14 beinhaltet und bereits als Gesetz formuliert 
                                                       
41 Vgl. LANDTAG VON SACHSEN-ANHALT: Gesetz zur 
Kreisgebietsneuregelung vom 11.11.2005, a. a. O. 
42 Vgl. HÖVELMANN, H., u. a.: Kommunen 2020 – Thesen 
der Unterarbeitsgruppe „Kommunen der Zukunfts-AG der 
SPD Sachsen-Anhalt“, Beiträge zur Zukunftsdiskussion in 
Sachsen-Anhalt, Bd. 3, S. 12. 
ist, favorisiert der zweite Vorschlag eine fundamen-
talere  Zusammenlegung  auf  nur  noch  fünf  Land-
kreise. Abbildung 4 bzw. Abbildung 5 veranschau-
lichen die Varianten graphisch. 
Aufbauend  auf  oben  beschriebener  Methodik 
der Benchmarkanalyse kann in einem zweistufigen 
Verfahren versucht werden, die Einspareffekte durch 
die  jeweilige  Kreisstrukturreform  abzuschätzen. 
Zweistufig bedeutet hierbei, daß an die Ermittlung 
des Einsparpotentials bei bestehender Kreisstruk-
tur in einem zweiten Schritt das Einsparpotential 
entsprechend der Kreischarakteristik nach der Kreis-
strukturreform abgeleitet wird.  
Die Differenz zwischen beiden – also zwischen 
den  prognostizierten  Einsparpotentialen  mit  und 
ohne  Kreisstrukturreform  –  ergibt  den  Einspar-
Effekt,  welcher  auf  die  vorgeschlagenen  Kreis-
strukturreformen zurückzuführen ist. Hierbei wer-
den  wiederum  lediglich  die  konsolidierungsrele-
vanten  Ausgaben  analysiert,  d. h.  Effekte  einer 
Änderung  der  Aufgabenteilung  und  die  bei  der 
Kreisstrukturreform anfallenden Umstellkosten blei-
ben unberücksichtigt. 
Tabelle 3 stellt die Ergebnisse dieser Analyse 
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Tabelle 3: 







Kreisstrukturreform  CDU/FDP-Vorschlag  SPD-Vorschlag 
2 561 Mio. Euro  448 Mio. Euro  450,5 Mio. Euro  600 Mio. Euro 
Einspareffekte der Kreisstrukturreform 
-  -  2,5 Mio. Euro  152 Mio. Euro 
Quelle:  Berechnungen des IWH. 
Großteil der Einsparungen – 448 Mio. Euro bzw. 
17% des Ausgabenniveaus von 2003 – auf Basis 
der bisherigen Kreisstruktur zu erwarten ist.  
Andererseits  zeigt  die  Tabelle  aber  auch  auf, 
daß der Vorschlag der SPD – im Gegensatz zu dem 
der  CDU/FDP  –  erheblich größere Einsparungen 
verspricht: Während der Einspareffekt der Kreis-
strukturreform  beim  CDU/FDP-Vorschlag  ledig-
lich mit jährlich 2,5 Mio. Euro ermittelt wurde, be-
ziffert er sich bei der SPD-Variante auf 152 Mio. 
Euro.  
In erheblichem Maß ist für diesen deutlich po-
sitiven Effekt der SPD-Variante die vorgeschaltete 
unterkreisliche  Strukturänderung  im  Rahmen  der 
„Reform  der  Verwaltungsgemeinschaften“  (vgl. 
S. 153)  mitbestimmend.  Bei  einer  analogen  Be-
rechnung  ohne  Berücksichtigung  dieser  bereits 
durchgeführten Verwaltungseinheitenzusammenle-
gung betrüge der prognostizierte Einspareffekt der 
SPD-Kreisstrukturreform  lediglich  28,5 Mio. Eu-
ro.43 Der Zusammenschluß der Verwaltungsgemein-
schaften  und  Einheitsgemeinden  von  2003/2004 
war somit ein wichtiger erster Schritt zur Kreis-
strukturreform.  
Zusammenfassend ist festzustellen, daß aus fis-
kalischer  Sicht  der  Kreisstrukturreformvorschlag 
der SPD deutlich höhere Einspareffekte erwarten 
läßt als der Vorschlag der CDU/FDP und daher bei 
einer  Entscheidung  zwischen diesen beiden Vor-
schlägen priorisiert44 werden sollte.  
                                                       
43 Für den CDU/FDP-Vorschlag – ohne Berücksichtigung der 
bereits getätigten unterkreislichen Verwaltungsreform – er-
gäbe sich ein Einspareffekt von 39 Mio. Euro. 
44  Damit  soll  nicht  ausgedrückt  werden,  daß  der SPD-Vor-
schlag  das  „Optimum“  der  sachsen-anhaltischen  Verwal-
tungsstruktur  darstellt.  Neben  der  Frage  der  Zusammen-
In den Entscheidungsprozeß sind jedoch neben 
den konsolidierungsrelevanten Ausgaben noch an-
dere monetäre (z. B. Umstellkosten) und nichtmo-
netäre  Aspekte  (bestehende  Netzwerkstrukturen, 
Identifikation der Einwohner mit dem Kreis usw.) 
einzubeziehen.  Die  hier  durchgeführte  Analyse 
zeigt jedoch, daß unter rein fiskalischen Aspekten 






                                                                                     
legung von Kreise müßte hierbei u. a. auch die Optimalität 
der Zugehörigkeit der einzelnen Städte und Gemeinden zur 
jeweiligen  Verwaltungseinheit  unter  dem  Aspekt  der  Er-
reichbarkeit berücksichtigt werden. 